MIGRACIONES Y DESARROLLO HUMANO EN
EL AFRICA AUSTRAL: LA CONTROVERSIA
SOBRE LA LIBERTAD DE MOVIMIENTO

DE LA MANO DE OBRA EN LA REGION *

MIGRATIONS AND HUMAN DEVELOPMENT
IN SOUTHERN AFRICA: THE CONTROVERSY
ABOUT FREEDOM OF MOVEMENT FOR
WORKERS IN THE REGION

EpuarDO BIDAURRAZAGA AURRE

La proliferacion de proyectos de integracion regionales
durante las ultimas décadas en diversas zonas del planeta,
ha conducido a diferentes procesos de liberalizacion de los
intercambios entre las economias participantes, principal-
mente centrados en los mercados de bienes y servicios, y ca-
pitales, dejando frecuentemente al margen la facilitacion de
los flujos intrarregionales de mano de obra. Por lo que res-
pecta al Africa Austral, tras el nuevo impulso experimentado
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recientemente por la SADC (Southern African Development
Community), el debate sobre la libre movilidad del factor
trabajo en la region, pese a su fuerte tradicién migratoria, se
ha convertido en un tema ciertamente controvertido, como
consecuencia de la oposicion manifestada por los miembros
econémicamente mds aventajados dentro de dicho grupo re-
gional, y Suddfrica, principal destino de los flujos migrato-
rios desde los paises vecinos, en particular. Este trabajo pre-
tende profundizar en dicha problemadtica, v en los efectos
que las politicas implementadas hasta el momento pueden
ocasionar sobre las perspectivas de desarrollo en la region.

Palabras clave: Libre movilidad de trabajadores; SADC;
restricciones; Sur Africa; conflictos.

The proliferation during recent decades of regional inte-
gration projects in various parts of the world has led to pro-
cesses of liberalization among the participant economies,
mainly focussing on the markets for goods and services and
capital, usually not including an expansion of intraregional
freedom of movement for workers. In the case of Southern
Africa, following renewed momentum in the construction of
the SADC (Southern African Development Community), free
movement of labour in a region with a strong migratory tra-
dition has become a question of fierce controversy, mainly
due to the opposition to it shown by the SADC’s economi-
cally most advanced countries, especially South Africa, the
main destination of the migration flows from neighbouring
countries. This article explores this controversial issue and
assesses the impact of those measures so far implemented
on the development perspectives of the region as a whole.

Key words: Labour freedom of movement; SADC; res-
trictions; South Africa; conflicts.

Durante los tltimos tiempos se han producido una serie
de transformaciones en la economia internacional en tér-
minos de liberalizacion de determinados mercados, ma-
yormente el de bienes y servicios, y el de capitales, que han
sido identificados con el concepto de globalizacién. Pero
este proceso de desregulacion no ha estado tnicamente
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protagonizado por organismos multilaterales, promotores
de dicha libertad de movimiento a nivel mundial, sino
también, y de forma progresiva por muy diversas iniciati-
vas regionalistas, bajo la forma de proyectos de integra-
cién, que por lo general aspiran a liberalizar dichos mer-
cados, o incluso el de trabajo, como en el caso de la Unién
Europea, en el ambito regional para sus estados miem-
bros, pero en detrimento del resto del mundo.

En este contexto en el que se produce un rebrote de las
iniciativas regionalistas, éste ha afectado también al conti-
nente africano, y a su zona mas meridional, en particular,
tras el fin de la Guerra Fria y del apartheid sudafricano, y
de la consiguiente reubicacién de este pais en el nuevo
contexto internacional y regional. Como consecuencia de
todo ello, y de la decisién del gobierno sudafricano de par-
ticipar en la SADC', este grupo regional, contando ahora
con la tremenda potencialidad que aporta la mayor econo-
mia del continente, se ha convertido en creciente foco de
interés a nivel mundial.

A medida que el nivel de compromiso de los estados
miembros ha ido en aumento durante los dltimos afios,
principalmente por lo que se refiere a liberalizacién del co-
mercio intrarregional, esta organizacién supranacional ha
empezado a plantearse si debe seguir caminando hacia el
libre movimiento de los factores productivos, y del trabajo
en particular, en funcién del esquema tradicional tipifica-
do para las diferentes fases de un proyecto de integracién.
Tal debate se torna especialmente polémico en el caso de

' Este grupo regional, creado en 1980 como SADCC (Southern
African Development Coordination Conference) sobre la base de la co-
operacion regional en determinados sectores, y en particular el de in-
fraestructuras, compuesto por Angola, Botswana, Mozambique, Tanza-
nia, Zambia y Zimbabwe Lesotho, Malawi y Swazilandia, y la tardia
incorporaciéon de Namibia tras su independencia en 1990, es transfor-
mado en SADC en 1992, pasando a enfatizar igualmente aspectos de ca-
racter comercial, y contando con las incorporaciones posteriores de Su-
défrica (1994), Mauricio (1995), Seychelles, y el antiguo Zaire (1997),
hasta dar con su configuracion actual.
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este grupo regional objeto de estudio, dado que en él par-
ticipan algunas economias con niveles de desarrollo, in-
dustrializacién y capacidad para la generaciéon de empleo
significativamente superiores al resto, destacando de for-
ma notable el caso de Sudafrica, destino hacia el que se di-
rigen la vasta mayoria de los flujos de mano de obra de sus
vecinos regionales.

1. APROXIMACION TEORICA

La teoria econémica convencional mantiene que la libe-
ralizacién de los mercados, tanto de bienes y servicios co-
mo de factores productivos, tendra importantes efectos be-
neficiosos para las economias involucradas, al facilitar
una asignacion mas eficiente de todos ellos. La practica
habitual demuestra, no obstante, que las connotaciones
sociales, politicas y culturales que la liberalizaciéon del
mercado de trabajo supone a nivel internacional hace que
la contundencia habitual de dichos dictados quede relega-
da a un segundo plano.

Si bien la libertad de movimiento transfronterizo de la
mano de obra, especialmente la no cualificada, siempre
surge como un tema controvertido, la contextualizacién de
dicha problematica en el caso del Africa Austral la con-
vierte en un asunto atin mas delicado. En primer lugar, hay
que destacar que para muchos de estos paises los movi-
mientos intrarregionales de trabajadores han formado
parte habitual de su historia reciente .

Asimismo, las fuertes diferencias socioeconémicas? en-
tre estas economias hace prever a un gran namero de ana-

2 Esta realidad queda evidenciada por porcentajes de extranjeros
residentes sobre el total de la poblacién a finales de los 70 y principios
de los 80 entre el 5% y el 10% en paises como Sudafrica, Zimbabwe,
Malawi o Swazilandia (Chipeta, 1999).

3 Mientras que en 1999 Sudafrica contaba con un PIB per capita en
PPA en torno a 9.000 délares, el valor correspondiente a dicha variable
para Malawi y Tanzania se situaba alrededor de 500; en cuanto al indi-
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listas que bajo la hipétesis de libertad de movimiento en
un mercado de trabajo regional, la presién que sobre unas
pocas de ellas ejercerian los flujos migratorios provenien-
tes de las mayoritariamente méas desfavorecidas no serian
en absoluto desdenables. Esta situacién es vivida de una
forma especialmente tensa por los representantes guber-
namentales y el conjunto de la sociedad en Sudafrica, tra-
dicional foco de atraccién de mano de obra desde el resto
de la regién, pero determinada a acabar con esa tendencia
histérica, en el corto plazo con el propésito de favorecer
prioritariamente la satisfaccién de las necesidades de em-
pleo y servicios sociales de su propia ciudadania.

A pesar de las enormes dificultades, principalmente de
caracter social y politico, con que la libertad de movi-
miento del factor trabajo se encuentra en la regién por
parte de las economias potencialmente receptoras, un ejer-
cicio de abstraccién de esta realidad nos llevaria a inter-
pretar que la eliminacién de todo tipo de obstaculos a los
flujos intrarregionales de mano de obra se convierte en el
contexto regional de fuertes desigualdades socioeconémi-
cas, y en ausencia de otras formas de compensacion real-
mente sustanciales, en un efectivo instrumento redistribu-
tivo en el corto plazo.

A este respecto, la teoria econémica convencional man-
tiene que el libre movimiento de mano de obra contribui-
ra a equilibrar las diferencias salariales entre las diferentes
economias, conduciendo a una convergencia de los sala-
rios entre las economias emisoras y las receptoras, y mejo-
rando los niveles de productividad y eficiencia de las se-
gundas. De la misma forma, no debe olvidarse que la libre
movilidad de la mano de obra en la regién incrementara
los niveles de renta de los paises emisores por medio de los
envios de remesas.

ce de desarrollo humano (IDH), Sudafrica alcanzaba un valor de 0,702,
cuando a Malawi y Mozambique correspondian los valores 0,397 y 0,323
respectivamente; las tasas de alfabetizacion adulta varian también fuer-
temente desde un 85% en Sudéfrica hasta valores en torno al 45% en An-
gola y Mozambique (PNUD, 2001, 2000; SAPES/SARIPS, 2000).
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En cualquier caso, méas alld de esta afirmacién de ca-
racter general, habria que distinguir entre los efectos, tan-
to en las economias emisoras como receptoras, de los mo-
vimientos de mano de obra cualificada, por un lado, y
poco cualificada, por otro. En cuanto al primer tipo, debe
destacarse su condicién de bien escaso entre las economi-
as de la region. Esta hecho hace que la condiciéon de emi-
sora de una economia se valore frecuentemente en térmi-
nos de pérdida de un valioso recurso escaso, siendo
habitual en este caso el uso de la expresién «fuga de cere-
bros» como representativa de un proceso de pérdida de ca-
pital humano que se interpreta como perjudicial para las
economias de origen*.

Pese a que los efectos positivos de posibles envios de re-
mesas siempre podran ayudar a compensar el coste de di-
cha inversién, el argumento mas generalizado entre los
analistas del fenémeno de las migraciones mantiene que
para los paises emisores el flujo de salida de mano de obra
cualificada supone un deterioro de sus niveles de desarro-
llo humano como consecuencia de la merma correspon-
diente en los de renta o ingreso. Asimismo, la potenciali-
dad de esta renta en términos de oferta de diversos
servicios sociales se valora frecuentemente también, en es-
te sentido, como deterioro del grado de satisfaccién de ne-
cesidades primarias. Es mas, independientemente de que
se pueda valorar en términos de renta o no, la pérdida de
la capacitacion y formacién de estas personas, en ultimo
caso valorable como intangible, es por lo general también

* No obstante, cabe mantener cierta cautela a la hora de dar ente-
ramente por bueno dicho anélisis, ya que si se produce una tendencia a
la huida de mano de obra cualificada de sus paises de origen, ello pue-
de ser el resultado de la demanda insuficiente de sus servicios en los
mercados de trabajo nacionales como consecuencia del declive econé-
mico, o de la busqueda de unas condiciones salariales y laborales me-
jores. Si bien en el segundo caso dicha situacién se puede dar ante una
demanda de trabajo suficiente, en el primero, sin embargo, estricta-
mente hablando, no seria correcto afirmar que se produce una situa-
cién de escasez de mano de obra.
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interpretada negativamente en términos de desarrollo hu-
mano°’. Si bien este tipo de valoraciones suele considerar-
se aceptable cuando se toma como referencia de analisis la
realidad de los paises emisores, no esta tan claro que se
pueda llegar a las mismas conclusiones cuando la misma
situacion se analiza desde la perspectiva de las personas
que protagonizan dichos flujos migratorios.

Por lo que se refiere a migrantes con bajo grado de cua-
lificacién, en un contexto de exceso de mano de obra de es-
te tipo y de altas tasas de desempleo, la salida de estos tra-
bajadores de sus respectivos paises es interpretada més en
términos de alivio que de pérdida de una inversion reali-
zada. Ademas, el envio frecuente de remesas en el caso de
este tipo de flujos migratorios, especialmente si su carac-
ter es mas temporal que permanente, contribuye también
a la idea de que el efecto final sobre los niveles de desarro-
llo humano en las economias emisoras sera positivo.

En cuanto a las receptoras, la percepciéon mas habitual
es que el exceso de mano de obra llegada del exterior, ade-
mas de competir por los escasos puestos de trabajo y ser-
vicios sociales existentes, supone una presién a la baja so-
bre los salarios y las condiciones laborales de los
trabajadores de esos paises, y un aumento de diferentes ac-
tividades informales y delictivas. Como consecuencia de
todo ello, frecuentemente se estima que el efecto final se
traducira en detrimento de los niveles de desarrollo huma-
no en estos paises.

A la luz de este tipo de analisis, multitud de autores han
llegado a la conclusion de que, ademas de ser éste un tema
particularmente polémico, para muchas de las economias
participantes en estos intercambios, tanto emisoras como
receptoras, el resultado final no necesariamente se traduce

> Como cabe facilmente suponer, la interpretacién mas generaliza-

da de esta realidad por el lado de las economias receptoras es habitual-
mente la contraria, al beneficiarse éstas de la captacién de un recurso
escaso, de la renta por éste producida, y de su potencialidad para la
oferta de servicios diversos.
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en mejora de los niveles de desarrollo humano. De este mo-
do, la recomendacién fundamental por parte de la casi to-
talidad de la literatura especializada en la materia se ha
centrado en trabajar conjuntamente en favor de la estabili-
dad politica y econémica de las economias mas desfavore-
cidas, de tal manera que el logro de mayores niveles de de-
sarrollo reduzca la probabilidad de su mano de obra, tanto
cualificada como no, de emigrar a otros paises de la region.
Y para ello se ha propuesto que las economias potencial-
mente emisoras de emigrantes deben ser asistidas en este
empefio mediante la orientacién hacia ellas de ayuda desde
la comunidad donante, y de inversiones, tanto desde dentro
como desde fuera de la regién (SARIPS/SAPES, 2000; Chi-
peta, 2000).

Detras de este tipo de recomendaciones parece encon-
trarse, tanto la falta de voluntad de los representantes gu-
bernamentales de la economia maés fuerte de la regién por
liberalizar los movimientos de mano de obra en el subcon-
tinente, asi como cierta asuncién por parte de sus vecinos
de que una economia caracterizada por relativamente al-
tas tasas de desempleo dificilmente podria generar puestos
de trabajo para toda la mano de obra dispuesta a trasla-
darse a Sudafrica desde el resto de la regién.

Pese a todo ello, es importante destacar ciertas reticen-
cias sefialadas por otros autores a la natural asuncién de
este tipo de argumentos (Sutcliffe, 1998):

e Es cierto que el coste de formar la mano de obra en
los paises de origen ya ha sido efectuado, y que ésta
desaparece en el momento en que supuestamente
deberia empezar a reportar a su pais de origen los
correspondientes beneficios que amortizaran la in-
versién realizada inicialmente. Sin embargo, la
aceptacion de esta realidad como handicap implica
una concepcioén del desarrollo que toma como refe-
rencia basica el estado-nacién, cuando las ultimas
teorizaciones sobre el desarrollo humano subrayan
su componente personal; es decir, son las personas y
no los paises los que alcanzan un mayor o menor
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grado de desarrollo. Igualmente cabria destacar, en
este sentido, que quizas sea una exageracion el pen-
sar que la permanencia en el pais de dicha mano de
obra cualificada vaya necesariamente a favorecer el
logro de unos mayores niveles de desarrollo para sus
conciudadanos.

e Aceptar que la cooperacion al desarrollo o los flujos
de capital privados vayan a contribuir a la reduccién
de los flujos migratorios, es decir, que «el desarrollo
reduce la migracién», implicaria asumir que son los
paises mas desfavorecidos los que més emigrantes
producen, y que dentro de ellos son los més pobres
los que sin méas remedio deciden emigrar a la bus-
queda de un mejor modo de vida. La realidad del
Africa Austral, asi como la del resto del mundo, evi-
dencia que ni la primera, ni la segunda de estas afir-
maciones son estrictamente correctas. Asimismo, la
condicién de necesidad, pero nunca de suficiencia
de los flujos privados de capital respecto al desarro-
llo humano, y la experiencia en torno a la AOD en
las tltimas décadas, tanto cuantitativa como cuali-
tativamente, deben hacernos, cuando menos, dudar
del grado de eficacia de estos flujos publicos y pri-
vados para la promocion del desarrollo. Ante dichas
perspectivas, considerar las migraciones como un
instrumento tan valido o mas que los anteriores pa-
ra la necesaria redistribucién de recursos a nivel in-
ternacional, no puede sonar a descabellado.

e Si bien los movimientos migratorios transfronteri-
zos en condiciones de libertad no necesariamente
benefician por encima de los demas a los paises mas
pobres, ni dentro de ellos a los grupos sociales mas
débiles, al menos favorecen una redistribucién mas
equitativa de los recursos existentes. Parece, asi, di-
ficilmente argumentable cémo el ejercicio de un hi-
potético derecho a la libre movilidad transfronteriza
del factor trabajo puede interpretarse negativamen-
te en términos de su contribucién a los niveles de de-
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sarrollo de los habitantes de la regién, cuando de di-
ferentes formas supone una tendencia hacia unos
mayores niveles de equidad.

e Las restricciones impuestas por las economias con
mayor potencial econémico, como alternativa a la li-
bre movilidad de la mano de obra no cualificada, se
traducen generalmente para los emigrantes indocu-
mentados en un fuerte deterioro de las condiciones
de seguridad durante el viaje, y de las de vida o la-
borales una vez establecidos en el pais de destino.

e Por ultimo, la posicion defendida por la mayor par-
te de la literatura econémica al uso, en términos del
mercado de trabajo constituyendo una excepcién al
argumento de que la mayor libertad de movimiento
de bienes y servicios y factores de produccion se tra-
duce en unos mayores niveles de eficiencia, produc-
cién, y por ende, de bienestar para todos, es sustan-
cialmente inconsistente con el mensaje de la teoria
econémica mas liberal, tan en boga durante las lti-
mas décadas.

2. ANALISIS EMPIRICO

Tomamos como referencia basica para desarrollar este
apartado el segundo informe regional sobre el desarrollo
humano en el Africa Austral, trabajo realizado por el equi-
po de investigadores de SARIPS/SAPES sobre la proble-
matica de la integracién en la region, e identificando ésta
con el conjunto de estados miembros de la SADC.

La sustancial diferencia entre lo ideal y lo real nos lleva
a realizar un llamamiento a la prudencia para interpretar
adecuadamente la informacion estadistica disponible. La
intencion inicial de dicho equipo de investigadores era me-
dir el indice de migraciones intrarregionales a partir del
namero de ciudadanos de la SADC empleados en un pais
como porcentaje del total de personas empleadas, y el nui-
mero de ciudadanos de cada pais empleados en otros pai-
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ses de la SADC como porcentaje del total de personas em-
pleadas en el pais.

Sin embargo, como consecuencia de la falta de dichos
datos para varias de las economias de la region, finalmen-
te se opto por la elaboracién de este coeficiente a partir del
namero de ciudadanos de la SADC en un pais como por-
centaje del total de la poblacién, y el namero de sus ciu-
dadanos en otros paises de la SADC como porcentaje del
total de la poblacion de ese pais. Aun con todo, el proble-
ma de la falta de informacion estadistica para varios pai-
ses sigue existiendo, lo que de nuevo obliga a interpretar
con suma cautela los resultados obtenidos.

Asumiendo la serie de limitaciones ahora sefnialadas, los
resultados obtenidos sittan en el primer puesto del ran-
king a Zimbabwe, con el mas alto coeficiente de migracion
intrarregional, seguido mas de lejos por Swazilandia, Ma-
lawi, Namibia, y Sudafrica, y con Zambia, Botswana, Le-
sotho y Mauricio en los ultimos puestos dentro de estos
nueve paises para los que se dispone de datos®.

Pese a jugar la economia sudafricana un papel sin duda
central en este mercado, ello no le sittia en los valores ni
puestos mas altos respecto a la integracion de los flujos de
mano de obra intra-SADC. La explicacion de este hecho se
encuentra en la fuerte desproporciéon existente entre los
flujos de origen y de destino en el caso de la economia de
la regién que cuenta con mayor potencialidad a la hora de
atraer emigrantes desde el resto de paises vecinos.

Histéricamente la gran mayoria de estas migraciones
correspondian de forma mayoritaria a mano de obra po-
co cualificada para la mineria sudafricana, siendo las en-
tradas de trabajadores indocumentados hacia el sector
agricola del pais también destacables. A partir de media-
dos de los afios 70, no obstante, la dependencia del sector

¢ Concretamente los coeficientes exactos para los citados paises

son los siguientes: Zimbabwe (0.807), Swazilandia (0.473), Malawi
(0.459), Namibia (0.332), Sudéafrica (0.188), Zambia (0.131), Botswana
(0.127), Lesotho (0.019), y Mauricio (0.004) (SARIPS/SAPES, 2000).
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minero respecto a trabajadores provenientes del resto de
la regién ha sido deliberadamente reducida. Asi, la ten-
dencia experimentada en este sector durante las dos tlti-
mas décadas en cuanto a la recepcion de flujos de traba-
jadores no cualificados ha sido significativamente
decreciente, conduciendo a su vez a la concentracion de
las migraciones hacia Sudafrica, en dos de sus tradicio-
nales suministradores de mano de obra, Lesotho y Mo-
zambique’. Dentro del continente pero fuera del marco
regional, podrian destacarse también los flujos de este ti-
po de mano de obra hacia el mismo destino desde paises
como Nigeria, Zaire, Ruanda, Burundi, etc. (AISA, 1994,
Odén, 1996; Sachikonye, 1998a,b).

Los trabajadores poco cualificados empleados en el sec-
tor minero sudafricano, han sido poco a poco sustituidos
por mano de obra local a medida que la presién por prio-
rizar a los nacionales ha ido creciendo por parte de los sin-
dicatos y de la sociedad en general, en un contexto de al-
tos niveles de desempleo e informalidad ®. Ademas la
necesidad de incrementar la productividad en el sector ha
conducido a una progresiva mecanizacién, factor que ha
jugado igualmente en detrimento de las necesidades de

7 Aunque estos dos paises han estado durante las tltimas décadas

a la cabeza de los flujos de mano de obra hacia Sudafrica, en los ulti-
mos anos la concentracion sobre ellos ha sido mayor, en detrimento de
paises como Malawi o Zimbabwe; en niveles mas modestos, y simila-
res a los de Botswana, habria que destacar también el incremento de
las salidas de trabajadores desde Swazilandia respecto a niveles de los
afios 80.

8 A mediados de los 90 se calculaba que alrededor del 40% de la
poblacion activa sudafricana (unos 6 millones de personas) se encon-
traba desempleada, en comparacion con el 30% alcanzado en 1980. De
entre el total de los trabajadores del sector minero a primeros de los 70
el 80% eran extranjeros, mientras que en 1990 ese dato se reducia a la
mitad, y se estima que ha seguido reduciéndose a lo largo de esta ulti-
ma década. En el periodo 1986-92 pudo observarse que en términos ab-
solutos el nimero de trabajadores extranjeros en las minas sudafrica-
nas pasaba de 211.247 a 155.374 (Chipeta, 1999; IOM, 2000a;
SARIPS/SAPES, 2000).
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empleo de trabajadores no cualificados en general, y de los
extranjeros en particular?®.

Pero de la misma forma que las puertas oficiales de en-
trada a Sudéfrica por la via del contrato laboral para el
sector minero estan siendo cerradas, los flujos migratorios
de indocumentados siguen creciendo. Se estima que unos
34.000 trabajadores de Mozambique, 15.000 de Botswana,
15.000 de Lesotho, y 5.000 de Swazilandia trabajan de for-
ma informal en sectores productivos sudafricanos como la
agricultura, construccion, servicios, etc. (ILO/SAMAT,
1997). Si bien los datos oficiales en cuanto a los inmigran-
tes indocumentados en Sudafrica se sitian entre 2.5 y 5
millones, otras estimaciones calculan que la cifra puede
ascender a 12 millones (SARIPS/SAPES, 2000).

Para explicar las fuertes diferencias existentes entre unas
estimaciones y otras debe destacarse a modo de ejemplo el
caso de la peculiar metodologia utilizada por el HSRC (Hu-
man Sciences Research Council), donde mediante unas en-
trevistas realizadas a mediados de los 90, en las que se pre-
guntaba concretamente «¢cuantas personas sin ciudadania
sudafricana conoce usted viviendo en las casas alrededor de
la suya?», simplemente se extrapolaban las cifras obtenidas
de la encuesta al resto del pais para obtener un resultado tan
ambiguo como que entre 2.4 y 9.5 millones de ciudadanos
de otros paises estaban viviendo en Sudafrica. Para colmo,
estos datos han sido reproducidos hasta la saciedad por la
prensa sudafricana como si se tratara de datos oficiales, ali-
mentando el consiguiente sentimiento de rechazo por parte
de la opinién publica hacia la supuestamente masiva llega-
da de emigrantes (McDonald, 2000; Crush, 2000).

La popularizacién de sentimientos xenéfobos, o la ex-
pulsién de trabajadores indocumentados, principalmente
mozambiquenos, durante los tultimos afos, son fiel reflejo
del controvertido caracter que la problematica de las mi-

° En el ano 1996, 157.425 trabajadores indocumentados de Mo-
zambique, 33.344 de Lesotho, y 14.651 de Zimbabwe fueron deportados
a sus respectivos paises desde Sudafrica (SARIPS/SAPES, 2000).
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graciones estd tomando en la regién. De esta forma, las
perspectivas de corto plazo se muestran ciertamente muy
poco favorables a una mayor apertura de los mercados de
trabajo regionales, y del sudafricano en particular.

Como en el resto del mundo, los movimientos de mano
de obra cualificada no encuentran excesiva dificultad para
penetrar el mercado de trabajo de la regién. Asi, ingenieros,
médicos y, en general, licenciados en carreras técnicas, bus-
can empleo y residencia en paises como Sudafrica, Botswa-
na, Namibia, etc., huyendo a veces de situaciones de escasez
de oportunidades o inestabilidad politica en sus respectivos
paises, y en otras ocasiones, simplemente a la busqueda de
un mejor nivel de vida, en una particular versién regional de
lo que a nivel internacional se conoce como «fuga de cere-
bros» ° (Stalker, 1994; Odén, 1996). En el Africa Austral, los
casos de Zambia, Zimbabwe, Malawi, Lesotho y Swazilan-
dia son especialmente destacables a este respecto en su con-
dicién de «victimas» de este proceso de pérdida del escaso
capital humano existente a favor de la economia sudafrica-
na (AISA, 1994; SARIPS/SAPES, 2000).

Por lo que respecta a otras categorias de migrantes, que
simplemente buscan la residencia temporal en Sudafrica,
el namero de permisos concedidos ha ascendido de 38.571
en 1993 a 52.704 en 1996. Y fuera del ambito de las perso-
nas que protagonizan movimientos transfronterizos a la
busqueda de empleo, el nimero de personas que se mueve
de un pafs a otro en la regién ha aumentado significativa-
mente en los tltimos tiempos (de 500.000 en 1990 a 3.5 mi-
llones en 1995). Una vez mas estos movimientos han teni-
do como principal receptor a la Republica Sudafricana, y
las causas de los mismos van desde estudios, tratamientos
meédicos, o visitas familiares, hasta viajar por el pais o ir de
compras (ILO/SAMAT, 1998; IOM, 2000a).

1 Estos movimientos de mano de obra cualificada no sélo han pro-
venido del resto de economias de la region. A primeros de los 90 en Su-
dafrica, por ejemplo, los principales flujos de trabajadores cualificados
provenian de Ghana y Uganda.
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3. ¢CAMINA EL AFRICA AUSTRAL HACIA
UN MERCADO DE TRABAJO REGIONAL?

En el marco de las iniciativas integracionistas existentes
en la regién en la actualidad, dado que la voluntad politica
para la aplicacién de mecanismos de redistribucién o com-
pensacion en los mercados de bienes y servicios, y de capi-
tales, es escasa, pareceria que la tnica alternativa para la
puesta en marcha de instrumentos que tengan un efecto
significativo sobre la reduccion de las desigualdades socio-
econdémicas en el subcontinente queda limitada a los mo-
vimientos transfronterizos de la mano de obra.

La utilizacién de los flujos migratorios a modo de for-
mula redistributiva en el marco de un mercado de traba-
jo regional abierto, no obstante, es sin duda especialmen-
te controvertida, tal y como ya se apuntaba
anteriormente, como consecuencia de la destacada ten-
dencia tradicional hacia la concentracién de los flujos
migratorios de la regién en direcciéon a Sudafrica. De he-
cho, tras el fin de la era apartheid esta tendencia se inten-
sifica, y se produce un fuerte incremento del trafico trans-
fronterizo de personas, incluidos indocumentados, desde
el resto de la regién, y el continente, hacia este pais''. Ain
asi, en los ultimos anos, paralelas al destacado auge de

" El namero de visitantes desde el resto de paises de la SADC se ha
multiplicado por siete desde 1990, alcanzando a finales de los 90 una ci-
fra superior a los 3.5 millones por afio (McDonald, 2000). No obstante,
tampoco debe pensarse que éste sea el tinico destino ni direccién de las
migraciones regionales, De hecho, también granjeros sudafricanos
(39.000 entre 1994 y 1997), entre otros, estan emigrando a Mozambi-
que, Zambia y R.D. del Congo, y otros paises de la region, en busca de
nuevas oportunidades, mozambiquefios a Zimbabwe, ciudadanos/as de
Malawi a Zambia y Zimbabwe, originarios de Zimbabwe y Botswana a
Namibia, etc. Otro de los mas destacados flujos migratorios desde Su-
dafrica ha estado compuesto por varios miles de profesionales blancos
(gestores, técnicos, médicos, y otros profesionales) que huyeron del pa-
is hacia Europa, Canad4, EEUU y Australia tras el fin de la era apart-
heid (Matlosa, 2000; IOM, 2000a,b).
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sentimientos xen6fobos, diferentes iniciativas han sido to-
madas por parte de las autoridades sudafricanas para re-
ducir el flujo de trabajadores, mayormente no cualifica-
dos, entre las cuales destacan las expulsiones crecientes
de emigrantes indocumentados > (ILO/SAMAT, 1998; Mc-
Donald, 2000, Matlosa, 2000).

Las actitudes xenéfobas, desafortunadamente, no se
han quedado en un mero sentimiento de rechazo hacia el
extranjero, sino que les ha costado la vida a varios emi-
grantes, apaleados, ahorcados, etc. Este tipo de sentimien-
tos han sido ademas alimentados tanto por la prensa, po-
liticos, y académicos, extendiendo la exagerada percepcion
entre el pablico en general, principalmente via medios de
comunicacion, de que una ola incontrolable de emigrantes
ilegales sin educacién («barbarians at the gate») esta en-
trando en el pais, escurriéndose entre las alambradas o
cruzando rios infestados de cocodrilos, huyendo de la po-
breza y el caos, y trayendo consigo un aumento de la cri-
minalidad, el trafico de drogas, o enfermedades varias, asi
como privando a los nacionales de las limitadas posibili-
dades de encontrar empleo en su propio pais.

Lejos de todos estos estereotipos, repetidos una y otra
vez a lo largo y ancho del planeta en paises receptores de
flujos migratorios, el trabajo desarrollado por el SAMP
(Southern African Migration Project) '*, basado en un abun-

2 Es importante sefalar que la legislacion actual en materia de in-
migracién en Sudéfrica, principalmente representada por la «Aliens
Control Act» de 1991, pervive ain como herencia de la era apartheid,
basada en la mentalidad de control y expulsiéon que caracterizé a dicha
época (McDonald, 2000). Algunos autores han criticado el componente
racial de las expulsiones, puesto que cuando ciudadanos/as de paises
como Reino Unido, Alemania, EEUU, Australia, Bélgica, Suiza o Tai-
wan permanecen ilegalmente en el pais tras la expiracion de sus permi-
sos de estancia, la proporcién de éstos finalmente expulsada del pais es
ridicula en comparacién con los standards aplicados a migrantes pro-
cedentes de los paises vecinos (www.queensu.ca/samp).

2 El SAMP surge en 1996, financiado por la CIDA (Canadian In-
ternational Development Agency), y contando con la participacién de
Queen’s University en Canada, el Idasa (Institute for Democracy in
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dante nimero de entrevistas realizadas a emigrantes de di-
ferentes paises, asi como a sudafricanos, sobre la proble-
matica de las migraciones en Sudafrica, llega a las siguien-
tes conclusiones (McDonald, 2000; Crush, 2000):

e La gran mayoria de los emigrantes han entrado en el
pais de forma legal, a través de puestos fronterizos,
y exhibiendo la correspondiente documentacién en
regla. La mayor parte de estas personas tienen un ni-
vel educativo por encima de la media, responsabili-
dades familiares, y son respetuosas con la ley, reali-
zando estancias de corto plazo, no siempre
relacionadas con el trabajo, y con escaso interés en
establecerse en Sudéafrica de forma permanente .

® Pese a que la gran mayoria de los sudafricanos con-
sidera que los emigrantes provenientes del resto de
la regién, les «roban» sus trabajos, y son responsa-
bles del aumento de la criminalidad y las enferme-
dades, tan sélo una minima proporcién de ellos
(4%) tiene algun tipo de relacién directa regular con

South Africa), University of Zimbabwe, Sechaba Consultants de Lesot-
ho, y ARPAC (Arquivo do Patrimonio Cultural) de Mozambique. Su
principal objetivo es fomentar el debate, y el analisis profundo sobre la
problematica de las migraciones en la regién para hacer frente a la fal-
ta de informacion fidedigna, o lo que es peor, a la abundancia de ma-
linformacién a la que la ciudadania tiene acceso en diferentes medios
de comunicacioén. Su pagina web (www.queensu.ca/samp) cuenta con
una amplia serie de materiales y articulos publicados en diferentes me-
dios de comunicacién en los dltimos afios por parte de diversos espe-
cialistas en la materia.

4 Entre los motivos més frecuentes para visitar el pais, ademas de
los de caracter laboral, aparecen las visitas a amigos y familiares, la
compraventa de mercancias, el acceso a servicios sanitarios de calidad,
cursar estudios o simplemente ir de compras. Dentro del &mbito labo-
ral, pero con un caracter de absoluta temporalidad, destaca el caso del
comercio informal transfronterizo, mayormente integrado por mujeres.
Esta practica, si bien es abundante tomando como destino Sudafrica
desde Lesotho o Zimbabwe, también es habitual entre otras economias
de la regién: comerciantes de Zambia en Mozambique y Zimbabwe, de
Malawi en Zambia y Tanzania, etc. (Matlosa, 2000).



258 Eduardo Bidaurrazaga Aurre

ciudadanos de paises vecinos residiendo en Sudafri-
ca, lo que da a entender que esa larga serie de este-
reotipos obedecen a informacién, o mejor dicho,
malinformacién de segunda mano, mayormente
procedente de los medios de comunicacién.

e Un creciente nimero de migrantes esta llegando a
Sudafrica para establecer pequefios negocios, lo cual
demuestra la capacidad de este colectivo, no sélo pa-
ra no «quitar» puestos de trabajo a los ciudadanos de
ese pafs, sino también para crear empleo.

¢ Independientemente de lo duras que sean las condi-
ciones de entrada a Sudafrica desde el resto de los pa-
ises vecinos, los flujos migratorios hacia este pais no
van a desaparecer '*; sin embargo, mientras tanto las
condiciones de vida y de trabajo de las personas que
pasan a ser clasificados como «ilegales» sufren un
fuerte deterioro como consecuencia de la aplicacién
de legislaciones draconianas como la sudafricana.

Todos estos argumentos que intentan romper muchos de
los habituales estereotipos y mitos son de especial relevan-
cia en el debate surgido durante los dltimos afios, en un
contexto en el que éstos parecen haber alimentado en algu-
na forma la elaboracién del borrador conocido como Green
Paper on International Migration en 1997, y el correspon-
diente White Paper en 1999 por parte del Department of
Home Affairs, a la vez que coincide con el borrador de la
SADC sobre el Protocol on the Facilitation of Movement of
Persons de 1998, que propone un escenario radicalmente
diferente, en el que el horizonte hacia el que caminar se ha-
ya en la libertad de movimiento intrarregional.

5 Desde el SAMP se ha sefialado que Sudafrica debe aceptar como
inevitable la presencia de emigrantes, y que la politica de deportaciones
cumple una funcién de mera «puerta giratoria», llevando hasta la fron-
tera a aquellos que en breve volveran a entrar, con el correspondiente
coste en términos de tiempo y recursos publicos, situacién descrita por
algunos autores como «South Africa shooting itself in the foot»
(www.queensu.ca/samp).
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El objetivo ultimo de dicho protocolo es el logro de una
progresiva abolicién de los controles sobre el movimiento
de ciudadanos comunitarios entre los diferentes estados
de la region, de tal forma que queden salvaguardados los
derechos a: moverse libremente de unos estados a otros sin
necesidad de visados para estancias cortas, residir en el te-
rritorio de otro estado miembro, o establecerse y trabajar
en cualquiera de ellos. Igualmente el protocolo prevé la
creacion de un pasaporte comunitario en el plazo de cinco
afios desde su puesta en marcha. Algunos estados se han
mostrado reacios a la idea de la libre entrada de personas
en su territorio, asi como a la concesiéon de derechos de
ciudadania para los migrantes, siendo, no casualmente, los
relativamente mas ricos, Botswana, Mauricio, Sudafrica y
Namibia, los que han liderado esta oposicién al protocolo
(Sachikonye, 1998a,b; ILO/SAMAT, 1998; Matlosa, 2000).

En una linea de analisis similar a la del protocolo de la
SADC estarian las criticas contra los Green-White Paper
on International Migration realizadas desde el CDE (Cen-
tre for Development and Enterprise), en favor de la aper-
tura de fronteras, argumentando que el nivel de compe-
tencia por los puestos de trabajo es muy inferior a lo que
la gente imagina, y que el desarrollo de los paises de origen
no solamente no tiene por qué reducir los flujos de emi-
grantes, sino que puede incluso aumentarlos (www.queen-
su.ca/samp).

Es importante ser consciente, en otro orden de cosas, de
que la mayoria de las comunidades que componen la re-
gion comparten historia, lengua, religién y herencia cultu-
ral comunes, y que al igual que sucede en otras regiones del
continente, para sus poblaciones las fronteras establecidas
durante la era colonial carecen de sentido alguno. En este
contexto, el atajar el problema de la migraciéon de indocu-
mentados por la via de la xenofobia y del reforzamiento de
las medidas de seguridad, a sabiendas de que dichos flujos
no seran erradicados bajo tales condiciones, supone un
planteamiento imprudente y corto de miras desde una
perspectiva regional (Matlosa, 2000, Klotz, 2000).
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Asi pues, y pese al alto grado de incongruencia teérica
que supone que la liberalizacién en los mercados de bie-
nes y servicios, y capitales sea interpretada como algo po-
sitivo, a la vez que el libre movimiento de mano de obra
se intenta evitar a toda costa, parece ciertamente poco
probable que dados los altos niveles de desempleo y po-
breza en Sudafrica, sus autoridades estén dispuestas a
permitir la libertad de movimiento del factor trabajo en el
interior de este grupo regional en el corto plazo'* (Sachi-
konye, 1998a,b).

Esta posibilidad no parece probable ni tan siquiera den-
tro de un espacio geografico mas limitado como el de la
SACU " (Southern African Customs Union). Es por eso que
como estrategia a medio y largo plazo algunos autores
apuestan por la busqueda del beneficio mutuo recomen-
dando a Sudafrica potenciar el crecimiento econémico de
sus vecinos mediante una politica de expansion de las in-
versiones al resto de la regién, de tal manera que la presion

e La experiencia de ECOWAS-CEDEAOQ a este respecto, que acabé
a primeros de los 80 con el cierre de fronteras por parte de Ghana, y la
expulsion de trabajadores por parte de Nigeria, ambas ricas en recursos
petroliferos e importantes receptoras de mano de obra desde los paises
vecinos, es dificil que sea dejada de lado por las autoridades sudafrica-
nas antes de caminar hacia la liberalizacién del mercado de mano de
obra a nivel regional (McCarthy, 1996). No obstante, y pese a que las
condiciones de desigualdad socioeconémicas y lingiiisticas en la Unién
Europea conforman un contexto diferente para la liberalizaciéon del
mercado de trabajo a nivel supranacional, no estaria de més que Suda-
frica se fijara también en este referente a la hora de seguir avanzando
en el proceso de integracién en la regién.

7 Como su propio nombre indica, la SACU es un area aduanera
compuesta por Sudafrica, y los BLSN (Botswana, Lesotho, Swazilandia,
y Namibia). Aunque sus primeros antecedentes corresponderian a pri-
meros de siglo, la SACU como tal nacié en 1969, tras la independencia
de los BLS, y contando con la posterior incorporacién formal de Nami-
bia en 1990. Pese a encontrarse en una relativamente avanzada fase
dentro del proceso de integracion, caracterizada ademés por un férmu-
la de reparto de los ingresos aduaneros sustancialmente redistributiva,
las perspectivas para la promocién del libre movimiento de la mano de
obra en su seno se antojan poco realistas en el corto plazo.
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politica y social de un proceso de migracién masivo vaya
reduciéndose paulatinamente.

Esta posicién tomada por las autoridades sudafricanas,
y respaldada por la mayor parte de la ciudadania y los sin-
dicatos, calificando el protocolo de radical y revoluciona-
rio dadas las extremas disparidades econémicas de la re-
gion, ha encontrado a su vez apoyo tedrico en aquellos
autores que defienden que la regién no esta preparada atin
para liberalizar el mercado regional de mano de obra, y
que mas que liberalizacién, lo que los flujos de este mer-
cado de trabajo precisan es regulacién y control dentro del
marco de un 6rgano supranacional como la SADC, a la es-
pera de que mediante otro tipo de medidas se logre redu-
cir la diferencia entre los niveles de renta y desarrollo de
los paises de origen y de destino '* (SARIPS/SAPES, 2000;
Matlosa, 2000).

En la linea de las propuestas realizadas por el ADB
(1993), este esfuerzo regulador, implementado sobre la ba-
se del acuerdo entre las economias de origen y de destino,
no quedaria limitado a evitar los «efectos perversos» de la
libertad de movimiento sobre el mercado de mano de obra
no cualificada, sino que también deberia ser ampliado al
de la cualificada, de tal manera que se eviten los perjuicios
vinculados a la pérdida de capital humano sobre las eco-

5 COSATU (Congress of South African Trade Unions) ha defendi-
do que debe abrirse un periodo de transicion en el que el movimiento
de mano de obra no cualificada sea controlado mediante un sistema de
cuotas variables de trabajadores en funcién de las necesidades de cada
pais de la regién, siempre entendiendo que la tnica solucién efectiva al
problema de las migraciones en el subcontinente depende de la promo-
ci6n de un modelo de desarrollo equilibrado y de la capacidad de crea-
cién de empleo dentro de cada economia. Como cabe imaginar, los sin-
dicatos del resto de estados miembros de la SADC son favorables a la
liberalizacién de los movimientos de mano de obra, lo cual evidencia, al
igual que en otras zonas del planeta, que el debate sobre las migracio-
nes no toma como referencia las ventajas y desventajas de estos flujos
transfronterizos sobre el colectivo de trabajadores en general, sino los
intereses corporativos particulares de éstos en funcion de su pais de ori-
gen (Keet, 1996).
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nomias emisoras de estos flujos migratorios, potenciando
la busqueda del beneficio mutuo  (Matlosa, 2000).

La puesta en practica de una logica de este tipo, sin em-
bargo, supondria el replanteamiento del protocolo sobre fa-
cilitaciéon del movimiento de personas en el marco de la
SADC, incluso en el medio y largo plazo, limitando las po-
sibilidades de las economias mas desfavorecidas de la re-
gion y sus gentes para acceder a las rentas de trabajo obte-
nidas en las mas ricas, y rompiendo la secuencia légica de

 En su macroinforme de 1993 el ADB realizaba un anélisis de la
situacién de los flujos migratorios en la regioén, en el que en el ambito
de la mano de obra cualificada proponia las siguientes medidas para
aliviar los costes de los paises emisores respecto a la fuga de cerebros:
1) Que las personas que hayan sido educadas con fondos publicos tra-
bajen durante un determinado periodo de tiempo tras el fin de su for-
macién en su pais de origen. 2) Que a los emigrantes formados con
fondos publicos se les haga reembolsar las cantidades que han permi-
tido su alto nivel de cualificacion. 3) Establecimiento de acuerdos mul-
tilaterales y bilaterales entre paises emisores y receptores que impon-
gan unas cuotas maximas para la migracién de profesionales
cualificados. 4) Establecimiento de acuerdos para la creaciéon de un
sistema de pagos compensatorios en el marco regional de tal forma
que los paises receptores paguen un impuesto a los emisores por cada
migrante cualificado empleado. Fuera de que tales propuestas puedan
ser mas o menos interesantes, su problema estriba en su condicién de
impracticables, en los dos primeros casos debido a la falta de una es-
tructura institucional suficientemente fuerte en los paises de origen, y
en los dos ultimos como consecuencia del escaso interés para la im-
plementacién de estas medidas por parte de los de destino. Durante los
altimos afios se han puesto en marcha algunos proyectos financiados
por la IOM con el objetivo de hacer frente al problema del «brain
drain». El primero (1993-98), conocido como ROQAN Initiative (Re-
turn of Qualified African Nationals) tuvo moderado éxito, reinstalando
2000 trabajadores cualificados africanos en sus paises de origen, hasta
que tuvo problemas de financiacién debido al alto coste de dichas re-
patriaciones. En la actualidad, la IOM ensaya la denominada Migra-
tion for Development Initiative, en la que gracias a un programa mas
flexible se pretende que mediante tres vias diferentes (temporary re-
turn, virtual return, y economic return) la mano de obra cualificada
africana fuera del continente contribuya al desarrollo de sus paises de
origen, manteniendo los salarios y la calidad de vida que hizo que es-
tos profesionales optaran por emigrar (IRIN, 1-8-2001).
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las diferentes fases que debe experimentar un proyecto de
integracion para que su desarrollo sea pleno, y su naturale-
za coherente con la légica de la liberalizacion de mercados.

Vivimos en una época de la historia en la que los paises
mas privilegiados en términos econémicos hacen todo lo
posible para evitar que los flujos migratorios de mano de
obra no cualificada, procedentes generalmente de otros
mas desfavorecidos, crucen sus fronteras de manera in-
controlada. Este hecho es particularmente paradéjico en el
caso de economias que participan de un mismo proyecto
de integracién regional, como en el caso de la SADC, espe-
cialmente teniendo en consideracién que la liberalizacién
de los mercados de bienes y servicios y capitales se con-
vierten en objetivos para dichos proyectos.

No cabe duda de que el gran reto de la integraciéon en el
Africa Austral a la hora de favorecer unos mayores niveles
de satisfaccion de necesidades primarias, y de desarrollo
humano, en definitiva, se plantea en términos de redistri-
bucién entre los estados miembros dentro de cada grupo
regional. Y para el logro de dicho objetivo, pese a los mul-
tiples obstaculos a los flujos migratorios existentes actual-
mente en la regién, la libertad de movimiento de la mano
de obra constituye, si bien no el tnico, si al menos un ins-
trumento de enorme trascendencia en el medio plazo.
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